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    改革开放以来 中国预算内财政收入占国内生产总值的比重迅速下降 1999 年约为 14
左右 中国财政面临严重困难 政府正常运作所需要的经费开支得不到满足 而另一方
面 各种收费 基金 罚款 摊派 以下统称为政府收费 层出不穷 微观经济主体特别是
国有企业和农民的税外负担明显过重 苦乐不均 本论文旨在研究这一困扰中国经济发展的
独特现象 试图通过公共收费 政府收费与财政收入的其他形式的不同性质和特征来界定其
合理规模 并提出系统的具有可操作性的对策建议 论文分为三大部分  
















和合理性 界定征税及收费的不同适应范围  
        在此基础上重点对中国数以千计的收费项目特别是重要收费项目进行性质分析和分类
汇总 区分似费实税 名税实费的项目 对公共收费主要是政府收费进行科学合理的分类
确定相应的收费主体 客体 方法及经费弥补办法 探讨政府收费应遵循的原则和各种类型





为主要是其消费 储蓄和投资行为的影响  




政府收费的合理范围和项目 部分项目费改税的具体措施 收费管理机构的设立和运行 收
费立法和社会监督等方面的问题 提出具体的具有可操作性的短期及中长期改革方案和政策
建议  

















Since the beginning of reformation and opening to outside, the proportion of 
China’s budgetary fiscal revenue accounting for GDP has been declining rapidly (in 
1999, it  was about 14%). China finance is confronted with very serious difficulties 
and the expenses to enable the government to operate its normal functions can not be 
met. While on the other hand, various charges, funds, fines, and apportions (hereby 
referred to as government charges) keep springing up, which has resulted in too heavy 
a charge burden that is beyond taxes for the micro economic body such as the 
state-owned enterprises and the farmers. The paper  aims at conducting some research 
into this specific phenomenon that is troubling the economic development of the 
China, speculating the scale of the charges on the basis of analyzing the different 
natures and characteristics of public charges government charges and other forms of 
fiscal revenues, and finally putting forward some systematic and practical solutions. 
The paper includes three parts. 
1. This paper begins with the analysis of mapping relationships of the public 
charges  in China with budgetary revenue, extra-budgetary revenue and extra-system 
revenue, the ways to classify fiscal revenue of different types from their natures and 
characteristics, and how to speculate the nature of public charges and government 
charges. Comparisons of the implications and characteristics are also conducted 
between the public charges in China and the user charge and license fee in the West. 
Researches the necessity and reasonability of public  charges, and analyzes 
classification and applicable scope of government charges. 
On the basis of the above, makes special efforts to analyze the nature of and 
classify the thousands of charges, especially the major ones, in China, and makes 
distinction between those that are seemingly charges but are taxes in nature and those 
that seemingly taxes but are charges by nature. Then continues to provide a scientific 
classification of the government charges and identifies the corresponding subjective 














to cover the expense. The charge principles and the criteria of the reasonable charge 
amount of various government charges are also investigated so as to identify the 
charges and the direction of reformation. 
2. Economics analysis is conducted concerning public charges and government 
charges. Firstly establish a macroeconomics model including taxes and government 
charges, then compare the multiper of taxes and charges, analysis the effect of the 
proportion of  government charges accounting for fiscal revenue  and the effect to 
GDP from the equated change of fiscal revenue and fiscal expenditure. Then on the 
basis of China situation, qualitative analysis  the impact of taxes and charges to 
enterprise’s and resident’s consumption saveing and investment. 
3. Empirical analysis is conducted concerning the total-amount scale and the 
structural characteristics of the government charges in China. While doing this, the 
approach of national income accounting analysis combined with case study is adopted 
in order to establish the total-amount scale of the government charges in China. The 
different proportions and changing tendencies of various charges are also dealt with, 
with focuses on the extra-tax charge burden of the micro economic body, especially  
the state-owned enterprises and farmers.  
Then the reason for the great disorder of government charges and the 
corresponding influence are investigated. Practical and applicable short- , mid - and 
long term reformation plans and strategic suggestions are put forward concerning such 
problems as the reasonable scale and items of government charges, the means to 
transform some of the charges into taxes, the set-up and operation of the charge 
management organization, means of collection and public supervision. 
Key words: Public Charges  Government Charges  User Charges  
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门工作的重点 其所以成为热点和重点 正是因为该问题具有重大的理论价值和实践意义  
从中国的历史来看 往往是开国之初 政府与民休息 轻徭薄赋 而随着承平日久 统
治者骄逸奢靡 苛捐杂税不计其数 横征暴敛百弊从生 以致亡国灭种 有关税费的问题不
单单是财政收入占社会财富 多 与 寡 的比例问题 更重要的是财政收入及社会财富 均
与 不均 的分配问题以及由此引发的社会问题  
从当前我国的实际来看 也存在总量和结构这两方面的问题 一方面 预算内财政收入
占国内生产总值的比重迅速下降 财政面临严重困难 政府正常运作所需要的经费开支得不
到满足 而另一方面 各种收费 基金 罚款 摊派层出不穷 微观经济主体特别是国有企
业和农民的税外负担明显过重 苦乐不均 政府和民众都呼吁对财政收入和分配体制进行改
革  
改革的实践呼唤着理论 创造着理论 迫切要求正确的理论做指导 实际上 貌似简单
的 费改税 三个字后面不仅包含着改革实践问题 而且还蕴藏着重大的理论问题 包括
最优财政支出及财政收入规模问题 税收 收费与其他财政收入如租金 利润 公债的区分
界定问题 应该收税还是收费 税收收费在财政收入中的最佳比重问题 中央和地方的各项
财政收入的分配问题 收税收费过程中收入的流失和监控问题 纳税人缴费人的选择 界定
和负担程度问题 改革的重点 步骤及方式选择问题等等 这些问题几乎涉及财政理论和实




和大量的成果 但由于体制的差异 西方学者较少论及政府收费这一问题 对于他们来说
中国混乱的财政分配秩序和大量的政府税外收费是难以理解的 因此国外这方面可资借鉴的
研究极少 较有参考和借鉴意义的是他们关于使用费和受益税的研究成果  
从国内来看 由于税费改革问题具有重大的理论和现实意义 近年来有关的论文和调研
报告大量出现 已经可以称得上是汗牛充栋了 但这些论文和调研报告大多局限于泛泛的介
绍 分析和对策建议 缺乏深入 具体的研究 特别是许多重大的理论问题没有得到回答和
解决 使得改革的实践难以迅速有效地展开 因此 结合实践进行调查研究 深入探讨收费





     
















进行研究 重点分析政府收费与税收 租金及其他财政收入在性质和特征上有何差别 如何
区分各种不同的财政收入 界定其本质属性 公共收费特别是政府收费存在的必要性和合理
性 公共收费的分类及适应范围 公共收费应遵循的原则和合理收费标准的确定依据 同时
对公共收费主要是政府收费进行经济学分析和实证分析 研究中国公共收费主要是政府收费
的种类 总量规模及结构 最后在分析中国混乱的政府收费现状的成因及对经济发展的影响
基础上 提出短期和中长期改革方案及具体政策建议  
 
2  论文的结构 
论文分为三大部分  
首先分析公共收费与其他不同类型的财政收入的性质和特征 界定政府收费的本质属
性 比较研究中国政府收费与西方使用费 规费的不同内涵和特征 探讨政府收费存在的必
要性和合理性 界定征税及收费的不同适应范围  
        对政府收费进行科学合理的分类 确定相应的收费主体 客体 方法及经费弥补办法
探讨政府收费应遵循的原则和各种类型的政府收费所应依据的合理数量标准 以此来认定现
存各项收费的合理性与改革方向 在此基础上重点对中国数以千计的收费项目特别是重要收










政府收费的合理范围和项目 部分项目费改税的具体措施 收费管理机构的设立和运行 收
费立法和社会监督等方面的问题 提出具体的具有可操作性的短期及中长期改革方案和政策
建议  





























第一部分  公共收费的理论分析 
 
第一节  公共收费的内涵 
 
    一 公共收费概念的提出 
     




公共及公用事业性使用费 国有经营性收费及公共集资性收费的内涵 进行比较分析 用 政
府收费 显然无法涵盖这些内容 因此笔者大胆地提出 公共收费 这一概念  
使用这一概念的好处有三  
1 与财政的本质相适应 财政学主流观点 国家分配论 认为财政是以国家为主体的
分配关系 包括公共财政和国有资产财政 因而财政收入除政府的税收收费收入外 还应该
包括国有资源 国有企业的收入 相应的 财政收入中的收费收入也不仅限于政府 还应该
包括除政府以外的其他国家机器甚至国有企业的某些收费收入 这里要注意的是 本文提
的 公共收费 从收入上看不限于财政收入中的收费收入  
2 公共收费 涵盖面广 既包括本文研究的重点政府收费 还包括国家的资源性收费
公共事业性收费和公用事业性收费 不包括国有经营性收费 后述 而 政府收费 概念
显然不具有这一功能 根据政治学的原理 广义上的政府泛指行使国家权力的所有机关
包括立法 行政和司法机关 即国家 因此 政府收费 也可看成是 国家收费 由于本
文没有提出 国有资产收费 的概念 为了对比的方便 将资源性收费也纳入 公共收费
范畴进行研究  
3 便于与 私人收费 国家收费 相区别  
公共收费 是与 私人收费 相对应的概念 这一对应并不是体现在私人收费不需要
国家监管上 国家为了防止欺诈 信息不对称导致交易一方受损 会对包括私人收费在内的
价格进行监督 而是体现在定价定费的决定权上 公共收费由包括政府在内的国家有关部
门定费或规制 而私人收费 包括国有经营性收费 由微观经济主体自己定费  
公共收费 与 国家收费 是不能相互替代的 这与财政收入的另外两种主要形式税
收和公债是有差别的 税收和公债相对比较单纯 可分为国家税收和地方税收 国家公债和
地方公债两种 其他社会团体或组织没有这两类收入 公共税收 就是 国家税收 公
债 即 国债 而 公共收费 中既有事业单位的收费 也有国有企业或私营企业提供非
纯公共产品或自然垄断产品所收取的使用服务费 除国家以外的其他社会团体和组织有这类
收入 因而这两者是不可替代的  
 
从我国的实践来看 也需要引入 公共收费 这一概念  
我国的财政总收入包括预算内收入 预算外收入和制度外收入 孙潭镇 1995 三大















如专项收入中的排污费 教育费附加 铁路建设基金 电力建设基金 育林基金 三峡工程
建设基金等收入和其他收入中的规费收入 罚没收入 部分行政事业性收费收入等 随着国
务院将多项行政性收费和基金纳入预算管理 收费收入占预算内收入的比重有所提高  
1996 年 8 月 国务院发布 关于加强预算外资金管理的决定 将预算外资金界定为国
家机关 事业单位和社会团体为履行或代行政府职能 依据国家法律 法规和具有法律效力
的规章而收取 提取和安排使用的各种财政性资金 其范围主要包括大部分行政事业性收费
基金和附加收入 还包括主管部门从企业集中的上缴资金和乡自筹 统筹资金  
由于管理和监督制度不健全 相当一部分本应归预算或预算外资金管理的资金长期脱离
财政管理和人大监督 形成各级政府 包括事业单位和社会团体 的灰色收入 这些以收
费 集资 罚款 摊派 配置费 附加 捐款 借款等各种名目筹集到的 自筹资金
孙潭镇称之为 制度外收入 李扬称为 非正规收入 樊钢命名为 非规范收入 数量
可观 是研究收费问题所必须涉及的范畴  
由上可见 要研究收费问题必须涉及预算内收入 预算外资金以及制度外收入等各方面
的内容 这些收入主要是政府收费 但不仅仅是政府收费  
进一步来看 公共收费的主体不但应包括国家机关 事业单位和各种社会团体 还应包
括国有企业和私人企业 因为这些企业可能提供两种劳务或服务 一种是以市场为取向 以
获取利润为目的 以市场价格为收费标准的劳务或服务 这种劳务报酬属于经营性收费 是
广义收费概念的一种 不作为本文研究的对象 后一种劳务 服务甚至商品 存在于非纯公
共物品 自然垄断等市场失灵领域内 由国有企业或国家委托私人企业提供 不以盈利为目
的 价格由国家决定或受国家规制 应该包含在公共收费的范畴内进行研究  
 
    二 有关概念的比较 
 
包括前面简要分析 公共收费 与 私人收费 政府收费 的关系在内 这里有三
组概念需要辨析 第一组是我国改革开放以来常用的 行政性收费 事业性收费 和 经
营性收费 第二组是西方国家所用的 规费 使用费 和 特定用途税 第三组是目前




性劳动的部分补偿 赵振东 张念瑜 1995 经营性收费是营利性单位向社会提供商品性
服务时 在社会公共机构监管下所收取的费用 其实质是对服务性劳动的全额补偿 伍世
安 1997 这一组概念是辽宁省物价局的同志在 80 年代初提出的 已经不适应当前的形势
了 其主要问题在于 这三种收费特别是前两者在理论上含糊不清 缺乏征收依据 而在
实践中也难以区分 当然这也跟政府职能的模糊和机构设置的混乱有关 我们不能因为这
一组概念的深入人心 广为流传而迁就沿用 否则收费理论重新构架的功能将大打折扣  
西方国家并没有 规费 这一概念 它往往是指除税收 财产收入 使用费外的杂项
收入 我们可以把规费看成是政府部门为公民提供某种特定服务或实施行政管理所收取的
手续费和工本费 包括行政规费和司法规费 王传伦 高培勇 1995 而使用费 user charges
是指使用者对他们所享用的公共服务直接支付的费用 这一服务可能由政府提供也可能由
私人提供 特定用途税 或称受益税 earmarked taxes 是使用费的变通形式 指对与公共
服务有关的课税对象征税 并将收入专项用于该公共服务的提供 Richard E. Wagner 1991














其使用费的概念虽然单指特定的公共服务收费 仍比我国的事业单位的 事业性收费 范
围广 具有借鉴意义  
有文章提出 公共收费 的概念 称公共收费是 为交换公共部门所提供的特别商品
和服务而进行的支付 主要由国营企业和地方政府征收 公共收费通常有可分为使用费与
规费两种 马海涛 1999 显然这一定义只是借鉴前面的分类方法 并没有提出新的全面
的 公共收费 概念 而 非税财政收入 指 政府为了公共利益而征收的所有非强制性
需偿还的经常收入 包括经营和财产收入 管理费和收费 罚款和没收 政府内政府雇员








一词的原因在于 1  行政性收费是约定俗成的定义 不能揭示这一收费的本质特征 2  
行政性收费一词容易使人产生误解 认为只有行政机关的收费才是行政性收费 而实际上
行政机关 司法机关以及一些事业单位都有这一性质的收费 另外行政机关也有其他性质
的收费 不全是行政性收费  
另外 政府收费的概念与西方的规费收入也有差别 我们不用规费一词的原因在于 1
虽然一般认为规费具有强制性 包括行政规费和司法规费两类 但西方国家在理论上和实
践中都有将使用费和规费收入混合列计的情形 容易产生混淆 参见徐仁辉 1996 2
规费不包括受处罚者缴纳的惩罚性收费 范围较政府收费小  
广义上的公共收费应该包括使用费 公共事业性收费和公用事业性收费这两类使用性收
费类似于价格 是指国家通过事业单位 国有企业或私营企业提供非纯公共产品或自然垄
断产品 以商品所有权为依据 对等交换 不一定为等价交换 所收取的使用服务费 前
者如教育 医疗收费 后者如水电 煤气收费 依据的是商品所有权 属于购买商品 劳
务 支付的费用 与政府收费有本质的区别 公共事业性收费与我们常用的 事业性收费
类似 因为大部分 事业性收费 是事业单位提供非纯公共产品时收取的费用 而企业提
供自然垄断产品时收取的费用不被当做 事业性收费  
广义上的公共收费还应该包括资源性收费 按照税 利 费 租分流的原则 资源性
收费名费实租 是指国家依据国有财产所有权对占有使用公共资源的微观经济主体收取的
使用补偿费 类似于国企利润和公产收入 其征收依据为国有财产所有权 本质上是租金
而不是政府收费 虽然它属于租金 但我们仍把它列在公共收费范围内的原因在于 国家
的资源性收入可以以税 资源税 费 资源性收费 和租 租金 多种形式存在 就象我
们不需要把资源税排除在税收范畴外一样 也不需要将资源性收费排除在公共收费范畴外
这样有利于对比分析 值得注意的是 有必要将资源性收费在公共收费中单独列示 单独
进行分析 许多文章将资源性收费混同于政府收费 甚至将其作为政府收费存在必要合理
性的原因之一 这是极为错误的  
如果仅从收费的主体来看 国家在竞争性行业设立的企业所收取的国有经营性收费也
可视为公共收费 但笔者认为 且不说国家应该退出市场有效运行的领域 不与民争利
即使这类企业有存在的必要性 也应该同其他企业在同一起跑线上合理竞争 不需要政府
干预其正常经营活动和进行补贴 也不需要政府定价定费 其获得的国有经营性收费与其















综上所述 各类收费的关系如下图所示 本文将 公共收费 分为 政府收费 使








































     




在 筐内三大收费类型又有何区别 这需要我们进一步进行分析 进而对公共收费给出一个
合理的定义  
 
要理解政府收费的内涵 必须明确其征收的主体 依据 目的和条件 1 政府收费的
主体是行使社会管理职能的行政机关 司法机关及其他单位 提供劳务服务的企事业单位不
能作为政府收费的主体 2 政府收费以国家行使社会管理职能为前提 国家机关和国有企
业依据财产所有权或商品所有权获得的收入不属于政府收费 3 政府收费的目的是为了弥
补进行社会管理或治理负外部效应的成本 不以组织财政收入为目的 这是收费和征税的重




理职能为前提 税收依据的也是政治权力 政府收费与税收的区别见下一节  
使用费依据的是商品或劳务的所有权 不管是公共事业性收费的不等价交换还是公用事
业性收费的等价交换 都是以商品或劳务的易主为前提  
资源性收费依据的是国有财产所有权 实际上 资源性收入不管是以税收 收费还是租
金形式出现 都是根据公共资源所有权产生的孽息  
而经营性收费同使用费一样 依据的是商品或劳务的所有权 等价交换 商品劳务易主
得来的 团体间的自愿集资性收费亦然 交费的目的是为了获得当前或未来某一商品或劳务
的使用权  





















门 税务局等  
经营性收费同公用事业性收费一样 其主体可能是国有企业 国有经营性收费 更多
的是私人企业 集资性收费的主体可能是某一部门 某一团体甚至某一地方政府  
可见 通过收费主体也无法区分公共收费和私人收费  
3 从收费的客体来看 
各种收费的客体千差万别 我们可以从公共产品 私人产品的公共性 外溢性 排他
性和竞争性角度来分析  
从公共性 外溢性 来看 我们可以把政府提供的管理性或服务性劳动看成是一件公
共产品 显然政府收费所提供的客体具有外溢的公共性  
公共事业性收费所提供的商品或劳务属于非纯公共产品 具有外溢的公共性  
公用事业性收费所提供的自然垄断商品或劳务一般属于私人产品 不具有公共性  
而资源性收费后所提供的开采 使用 收益权要根据物品的性质 是否对环境或他人造
成影响来决定外溢性的有无 大小  
经营性收费所提供的商品劳务属于私人产品 不具有公共性  
而集资性收费后所提供的物品往往在集资人群范围内具有一定的公共性  






面影响 具有非排他性 同时对某一特定人的影响并不会减少对其他人的负面影响 非竞
争性 对应这种负公共产品的政府监管服务可以看成是正公共产品 它可以认定危害人
因而具有排他性 而对某一特定人的监管可能会影响到对其他人的监管 因而具有有限的竞




资源性收费具有排他性 要根据所提供物品的性质 决定竞争性的强弱  
经营性收费所提供的商品劳务属于私人产品 具有排他性和竞争性  
而集资性收费后所提供的物品往往具有排他性和有限的竞争性  
    从上可见 通过收费客体也难以区分公共收费和私人收费  
 
虽然 从收费的依据 主体和客体都无法将公共收费从私人收费中分离出来 但是我们
可以从以上的分析发现三大类型公共收费的某些重要区别 比如说政府收费的依据是政治权
力 使用费的依据是商品或劳务的所有权 资源性收费的依据是国有财产所有权 而政府收
费的主体主要是行使社会管理职能的行政机关 司法机关及其他受托单位 公共事业性收费
                                                 




















定的幅度或上下限 如英国对电力 煤气 电信 自来水公司最高限价的规定 王俊豪 1999  
公共收费的三种形式的定费权实际上都应该由包括政府在内的国家有关部门掌握或规
制 如政府收费 不管是管理性收费中的证照单簿费 审批许可费 还是惩罚性收费中的排
污费 交通违规罚款都要由国家来制定标准和费额费率 资源性收费也是这样 而公共事业
性收费和公用事业性收费虽然主要由事业单位 国有企业甚至私人企业来提供 但是国家会
直接确定其收费标准或规定幅度 进行规制  
这与私人收费是不同的 私人收费 包括国有经营性收费 都是由微观经济主体自己来
决定收费标准 国家对其的监管跟其他商品价格的监督一样进行 公布的明码标价 反暴利
等制度措施主要是为了防止价格欺诈 垄断或不正当竞争而使交易一方受损 国家不规定这





的 具体的费额和费率由国家或政府决定或予以规制的费用或报酬  
 
第二节  公共收费的性质与适应性 
     
上一节讨论了公共收费的概念并对公共收费进行了初步的分类 本节进一步分析各种公
共收费存在的必要性和不同的适应范围 并对公共收费做进一步的分类  
 





性 进而分析公共收费的合理性和适应范围  
 
  一 市场失效  
在市场经济条件下 市场对资源配置起基础性的作用 但市场并不是万能的 估且不论
我国的市场体制并不完善的现状 即使是成熟完善的市场也存在许多市场失效的盲点 在这
些领域内 需要政府的干预和参与 实行收费制度和税收制度  
1 市场无效的情形 市场失效应包括两种情况 一类是市场自发运行可能产生的问题
如收入分配不公和宏观经济波动 以及可以在市场中正常有效运作的非道德性物品 如黄赌
毒等 笔者称之为市场无效 另一类是市场失灵 Market Failures 即市场机制不能有效
















由于自然或历史的原因 个人和家庭间要素赋予是不平等的 即财富 教育 技能 智
力等方面存在差异 越是有效运行的市场 越将维持原有的分配格局 从而越是无法改变社
会分配不公的状态 需要政府根据社会公平标准采取必要的措施进行干预 同时自由放任的
市场经济在自发运行中必然产生失业 通胀和经济周期波动等问题 市场机制的自动恢复均
衡功能较弱 会造成社会资源的大量浪费 需要政府运用宏观经济政策进行调控 而非道德
性物品 如黄色书刊 音像制品 毒品 核武器以及卖淫嫖娼 迷信赌博等行为 完全可以
形成自由的市场 并有效正常的运作 按照社会道德伦理规范的要求 禁止其生产和销售需
要设置专门的机构 耗费一定的人力物力 因此有必要在对违法犯罪者进行行政刑事处罚时
附加罚款没收等经济处罚 管理性收费和惩罚性收费的依据一  
 2 公共物品 Public Goods  纯公共物品同时具有非排他性 non excludability
和非竞争性 non rivalness 非排他性是指限制某些人消费该物品在技术上是不可能的或
成本上是不经济的 非竞争性是指增加一个消费者消费该物品的边际成本为零 现实中纯公




服务等 一般由政府免费提供 由税收补偿 而大量具有相对非竞争性和排他性的混合物品
如学校 医院 公路 灌溉等可由政府或私人提供 税收和收费补偿 这里要注意非竞争性
向竞争性的转化 物品在不满员限额内使用时具有非竞争性 而发生拥挤时边际成本大于零
因此收取使用费以防拥挤是合理的措施 公共事业性收费的依据  
 3 外部效应 Externalities 外部效应包括正外部效应和负外部效应 可能在生产
者和消费者内部和之间相互产生 如生产企业的污染会对附近居民造成伤害 而林场附近的
居民则会因空气清新而受益 生产者之间的外部效应例子有养蜂人和果农间的互惠 造纸厂




或受害人可以明确认定 根据科斯定理 如果其交易费用大于零 这种当事人之间的直接交
涉也不能形成帕累托效率 因此政府有必要通过征税 收费 补贴等办法使外部效应内部化
鼓励正外部效应提供者扩大产出 而使负外部效应生产者自觉将产出限制在合理的水平上
惩罚性收费的依据二  




Economies of scale 中 由于厂商的平均成本曲线持续下降 显然应该并可以排除其他
厂商的进入 而在厂商平均成本曲线为 U 型时 也可能因为市场需求的有限而形成自然垄
断的局面 由此可见 规模经济只是自然垄断的充分条件而非必要条件 Carlton 1994
植草益 1992 进一步论证成本的劣加性 Subadditivity 才是自然垄断的必要条件 自
然垄断行业的传统范围很广 很多基础设施服务和公用事业如自来水 煤气 电力 市内公
交 铁路 航空 电话等都包括在内 现在应注意由于新技术的出现而将市场竞争机制引
入自然垄断行业的可能性 由于垄断高价的存在 这些行业必须由国家经营或由政府严格














监督其收费标准更能提高服务的质量 公用事业性收费依据  
 5 不完全竞争 随着资本主义从自由竞争阶段走向垄断竞争阶段 寡头垄断成为许多
产业的主要形式 存在于商品市场和要素市场的诸多方面 在竞争性行业中 也会由于卡特
尔的存在而使价格背离均衡水平 即使某些产品或服务的市场具有较强的竞争性 但在各个
具体的交易场合 交易者往往因为缺乏选择的机会 缺乏忍耐力或时间而导致垄断价格的产
生 蒋洪 1996 后一种情况在发展中国家和转型国家尤为严重 政府管制和管理性收费
的依据二  




6 信息不对称和风险 信息不对称和风险是市场经济的经典难题 不可能被完全排除
充分竞争的基本前提和假设之一就是完全和充分的信息 不对称的信息将导致客观经济主体
作出错误的判断和决策 引发资源配置的扭曲和收入的重新分配  
�信息不对称问题大量存在于保险 金融和劳务市场上 交易双方通常无法了解对方的真
实情况 而使自己处于不确定的环境中 特别是在最终消费品市场上 消费者没有精力也不




的 根据成本 收益以及风险的综合比较 私人企业不愿或无力投资那些投资大 回收期长
风险大的项目 从而使这些物品的供给不足 需要政府补给 集资性收费的依据  
� 
    二 公共收费的必要性和适应范围  
上一部分结合市场失效的总体表现简略地介绍了政府干预的必要性和收费在其中所起
的作用2 但市场失效的问题并不一定要通过国家来解决 国家解决的途径也可以有税收
收费 规制等多种 公共收费的理由和范围何在? 本小节试进一步予以阐述  
 1 公共物品 小范围的公共物品可以由居民共同集资来提供 个人也可能捐赠少量公
共物品供集体使用 但大部分公共物品仍须由政府来提供  
� 纯公共物品和具有非排他性的混合物品由于有界定受益的困难 一般应由政府免费提




或免费 完全由税收补贴 两种 一般应采取收费的方式 其理由有二 第一 即使政府能
够承担庞大的开支 如北欧福利国家 免费提供也可能导致公共物品使用的拥挤和浪费
如公路拥挤和医疗服务的浪费 而不产生拥挤和浪费的物品如图书馆 博物馆 水利灌溉
数量有限 可免费供给 第二 收费可以提高资源配置的效率 由于这种混合物品具有私
人物品的属性 有必要通过定价收费的方式 将个人的内在偏好外部化 使供应者掌握市场
需求曲线 从而解决免费供应方式下无法确定供给量的难题 我们前面把公共事业性收费
定义为非纯公共产品的对价 因此这是公共事业性收费的理论依据  
公共资源如土地 水资源 矿藏 森林 草原 渔业资源 是公共物品的一种特殊形式
                                                 
2 国家管制的范围和内容是决定政府职能进而决定政府收费的重要前提 这一理论需要做进一步专门的研
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